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Breves Consideracoes sobre a Reforma Politica

em Discussao no Congresso Nacional

Enrique Ricardo Lewandowski

Ha viérias propostas para a realizacio da denominada “reforma
politica” em estudo no Senado Federal, na Camara dos Deputados e
tgmbém no meio académico. Das varias ideias em debate, destacam-se

f/as seguintes: (i) a elimina¢do do sistema proporcional; (ii) o fim das co-
ligagdes nas elei¢bes proporcionais; (iii) a introdugio da lista partidéria
fechada; (iv) a adogdo do chamado “distritao”; do voto distrital puro; do
distrital misto; ou, ainda, do proporcional por distrito; (v) a op¢ao pelo
financiamento exclusivamente publico das campanhas; (vi) a abolicio
do voto obrigatério; (vii) a proibigdo de reeleigdo para o Executivo; (viii)
a criagdo de um nova cldusula de barreira; (ix) o recalculo da represen-
tagdo dos Estados e Distrito Federal; (x) a apresentacao de candidato

Lmunicipal avulso; e (xi) a consulta popular para legitimar a reforma.

Sobre esses temas, comego lembrando que, em nosso sistema pro-
porcional, criado em 1932 para dar expressdo politica as minorias, o
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partido elege tantos deputados quantos resultarem do ntimero de votos

recebidos, dividido pelo quociente eleitoral. O quociente eleitoral, por
sua vez, é obtido mediante a divisdo dos votos vélidos apurados em
determinada elei¢io pelo ntimero de deputados. Essa metodologia,
boa a principio, apresenta problemas quando conjugada com a grande
dimensao do distrito eleitoral (todo o Estado), o enorme ntmero de
candidatos e a lista aberta.

Tal como estd, a meu ver, o sistema contribui para encarecer as
eleicoes e aumentar a distAncia entre eleitores e candidatos, , conferin-
do vantagem as celebridades e aqueles que tém mais dinheiro. Esse
sistema, ademais, traz outras distor¢oes, que confundem o eleitor. E
que o eleitor ao votar em determinado candidato vota também nos
partidos, vendo-se frustrado porque, muitas vezes, vota em “fulano”,
mas elege “beltrano” e mais “sicrano”. Esse quadro é agravado quando
conjugado com as coligagdes partiddrias, pois elas sdo, por deﬁmgao,
incompativeis com o sistema proporcional, que busca dar voz as

minorias.

Penso, ademais, que os problemas se agravaram, sobretudo de-
pois que a EC 52/2006 pos fim a verticalizagdo das coliga¢des, antes
estabelecida pelo Tribunal Superior Eleitoral, retirando delas qualquer
sentido ideolégico ou programatico que decorreria da associagio de
partidos. Recordo que a eficicia dessa Emenda foi diferida pelo Su-
premo Tribunal Federal no julgamento da ADI 1.351/DF, Rel. Min.
Ellen Grace, que entendeu que a sua aplicacdo imediata colidia com
o principio da anualidade previsto no art. 16 da Constitui¢do.

Com relagdo as demais propostas, analiso, a seguir, aquela que ad-

vogaalista fechada ou preordenada, com a qual se pretende fortalecer

osmEarUdos, deixando-se as suas convengdes a designac¢do dos candi-
datos, escolhidos pelos votos obtidos pelas agremiagdes partidarias.
Em outras palavras, quanto mais votos tiver o partido mais candidatos
elegerd, distribuindo-se as vagas na ordem decrescente das listas. Esse

sistema, embora, em tese, fortaleca os partidos, tem a desvantagem de
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perpetuar as oligarquias partiddrias, segundo a famosa “lei de ferro
das ohgarqulas enunciada pelo sociélogo alemao Robert Michels,
no inicio do século XX, que assola sindicatos, agremiagdes politicas e
instituicoes assemelhadas.

Para mim, as listas fechadas s6 deveriam ser adotadas se e quando
tivermos uma maioria de partidos minimamente ideolégicos e pro-
gramdticos, e desde que haja o estabelecimento de mecanismos que -
garantam uma participagdao ampla da militincia em sua elaboragao,
nos vérios niveis partidérios. Essa forma de escolha dos candidatos,
ademais, frustra os eleitores, que ndo podem mais escolher os seus
candidatos, e traz o problema da alternancia de género (hoje, por lei,
correspondente a 30% e 70%), além de levar a uma judicializa¢do dos
conflitos internos dos partidos.

No tocante ao denominado “distritdo”, ou seja, a criagdo de um
megadistrito, observo que nesse modelo’ ehmma se o sistema pro-
porcional e, portanto, a expressdao das minorias, adotando-se, em
sweuﬁ»iugar, o majoritdrio, sendo eleitos os candidatos mais votados no
Estado ou no distrito ampliado. Tal sistema, além de enfraquecer os
partidos, favorece os candidatos mais ricos ou famosos, fomentando,

ademais, o personalismo.

Ja quanto ao sistema distrital puro, embora propicie uma maior
aproximagio entre os candidatos e seus eleitores e leve a um barate-
amento das elei¢des, em razdo da redu¢do do tamanho dos distritos,
ele impede, igualmente, a expressao das minorias, além de favorecer
o paroquialismo, ensejancib o"surgimento de uma espécie de “verea-
dorzdo” federal ou estadual.

No sistema distrital misto, que combina as virtudes de ambos os
sistemas — o proporcional e o majoritario — o eleitor tem dois votos,
um no candidato e outro no partido. Seria o ideal, se estivéssemos na
Alemanha (denso demograficamente), ocorre, porém, que entre nos,
como regra, ndo existem partidos ideoldgicos ou programéticos. Além
disso, nos Estados do Norte do Pais as populagdes concentram-se nas
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capitais, dificultando a definigdo de distritos equilibrados. Ademais,
terfamos, nesse sistema, dois tipos de deputados, um com uma visio
predominantemente local e outro com uma perspectiva mais nacional.

H4 uma proposta interessante, atribuida ao Professor José Afonso
da Silva, em que se faria a divisio do Estado em distritos menores,
em ntmero trés vezes superior ao de deputados daquela unidade da
federagdo. A votagdo seria feita pelo sistema proporcional e nao pelo
sistema majoritdrio, com uma importante diferenca, qual seja: os
candidatos ndo seriam eleitos pelos distritos, mas votados nos distritos
e escolhidos segundo o nimero de votos obtidos pelos partidos. A
vantagem desse sistema é que ele preservaria as minorias, aproxima-
ria o candidato dos eleitores, baratearia as eleicoes e, teoricamente,
poderia ser implantado por lei ordinaria.

Outra proposta em debate é a adocdo do voto distrital combinado
com o sistema majoritdrio, nas eleicdes municipais, em comunas com
mais de 200 mil eleitores, mediante lei ordinaria, sob o argumento de
que o art. 45 da Constitui¢do Federal menciona o voto proporcional
apenas para os parlamentares federais, estaduais e distritais.

De qualquer modo, quando se cogita de distritos, seja qual for o
seu tipo, surge logo a discussdo relativa a quem faria a divisdo (se o
Congresso ou a Justica Eleitoral) acerca dos critérios a serem adotados:
densidade populacional, dimensdes geograficas, revisio periédica etc.
Nos Estados Unidos cunhou-se a célebre expressio gerrymandering,
que vem da manipulagdo de distritos eleitorais realizada pelo Go-
vernador de Massachussets, Elbridge Gerry, nas eleigdes de 1812, em
favor do Partido Republicano, nas quais um dos distritos, segundo os
jornalistas, tomou a forma de uma salamandpra, salamander. O termo

vem da conjugacio de Gerry+mander.

E bem verdade que a configuracio dos distritos pode prestar-se a
alguma outra finalidade distinta daquela em que se pretende simples-
mente demarcar a circunscrigio eleitoral da maneira mais equinime
possivel. Com efeito, a manipulagio dos distritos pode ser empregada
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também, digamos, de modo “afirmativo” para favorecer politicamente

certas minorias ou determinados grupos étnicos.

Quanto ao voto facultativo, penso que ele ja existe no Brasil,
pois o eleitor pode justificar com facilidade a sua auséncia do pleito
ou pagar uma multa irrisdria se ndo o fizer ou, até, deixar de pagé-la
caso o faltoso comprove ndo ter recursos. Creio, de resto, que o voto
facultatlvo, no atual estagio de nosso desenvolvimento politico, favore-
ceria as elites, enfraqueceria as instituigdes republicanas e estimularia
o desinteresse do povo pelos assuntos coletivos.

No que respeita a possibilidade de reelei¢do para os cargos do
Executivo reconheco que ela pode ensejar o uso da maquina adminis-
trativa, mas que pode ser evitado pelo endurecimento das regras contra
o abuso de poder politico € econdmico ou a pratica das denominadas

“condutas vedadas” nas elei¢des. A reeleigdo — convém recordar — foi
instituida aqui e alhures para evitara descontmuldade administrativa.
Um dado interessante é que nas s duas tltimas Elei¢oes Gerais, 70%
dos candidatos a reeleicdo para Governador obtiveram éxito. Isso
demonstra que os que se encontram no exercicio do poder tém, de
fato, maior facilidade para se reeleger. Destaco, ainda, por relevante,
que desde a implantacdo da reelei¢do no Pais, 75% das cassacoes de
mandato de Governadores no Tribunal Superior Eleitoral, ocorreram
por abuso de poder econdmico ou politico, principalmente pelo uso
indevido da mdquina administrativa.

No mais, assento que sou favordvel ao financiamento pablico das
campanhas, entendendo, porem,l que ele deve ser predominante, mas
ndo exclusivo, eliminando-se apenas as doagdes das pessoas juridicas.
Iulgo que se trata de um direito politico — e, portanto, fundamental —
que ndo pode ser retirado do eleitor que deseja legitimamente fazer
uma contribuicdo financeira para os seus candidatos preferidos, como
ocorreu na elei¢ao de Barack Obama. Como se sabe, as financas da
campanha do atual Presidente dos Estados Unidos receberam um

consideravel impulso a partir de centenas de milhares de pequenas
doacoes feitas especialmente por meio da internet.
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No que respeita 4 chamada “clausula de barreira ou de desem-
penho”, verifico, desde logo, que temos hoje um nimero excessivo de
partldos politicos registrados no TSE, ou seja, 29, muitos dos quais
tém vida apenas nas épocas de eleigdes e se valem de verbas do fundo
partidario e do hordrio gratuito no radio e na televisao para propositos
dos mais diversos — nem sempre altruisticos —, dificultando sobrema-

neira a governabilidade.

Recordo que o Supremo Tribunal Federal derrubou a cldusula de
desempenho existente, na ADI 1.351/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, por
entender que ela, criada por simples lei ordindria, conflitava com os
valores constitucionais do pluralismo politico, do plunpartldarlsmo

“edaampla liberdade de criagdo de partidos abrigados no texto cons-
titucional. Ademais, o STF consignou que se tratava de uma restrigdo
rechagada pelo Congresso na Revisio Constitucional de 1993. Nio
obstante, ela foi, depois, introduzida na Lei dos Partidos Politicos, a
Lei 9.096/1995, que estabeleceu restricdes que o STF entendeu tam-
bém, além de incompativeis com os citados valores constitucionais,
ofensivas aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

Isso porque se passou a exigir dos partidos o apoio de, no mini-
mo, 5% do total dos votos apurados, nio computados os brancos e
nulos, para cada eleicdo a Camara dos Deputados, distribuidos em,
pelo menos, um tergo dos Estados, com um minimo de 2% do total
de cada um deles. Os partidos que nao alcangassem esse desempenho
ndo teriam funcionamento parlamentar e fariam jus a somente 1% das
verbas do fundo partidario. Além disso, lograriam o tempo de apenas
dois minutos, por semestre, para a propaganda eleitoral, limitada esta
a cadeia nacional.

Outro problema crénico no Brasil é a despropor¢do na represen-
tagao dos Estados e do Distrito Federal na Camara dos Deputados,

estabelecida no art. 45, § 1¢, da CE, que atenta contra o _equilibrio

federativo, valorizando desproporcionalmente os eleitores de certas
unidades federadas em detrimento de outros, aos quais atribui peso
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diferenciado. Mas a soluc¢do dessa questdo depende de uma discussio
mais ampla sobre o préprio sistema federativo que adotamos, a qual
encontra grandes resisténcias no Congresso.

De outra parte, entendo que a proposta da adogdo de candida-
turas avulsas para as eleigdes municipais, desde que apoiadas por, no
imo, 10% do eleitorado, que estd sendo cogitada por alguns, mlhta
claramente contra o fortalecimento dos partidos que se pletende com

a Reforma Politica.

ITI

No que concerne a consulta popular para referendar a Reforma
Politica, penso que a sugestdo estd em perfeita consonancia com a
Democracia Participativa inaugurada pela Carta de 1988, cujos prin-
cipais instrumentos estdo previstos em seu art. 14. Creio, inclusive,
que talvez seja esta uma oportunidade de fortalecer-se ou facilitar o
emprego desses instrumentos, especialmente a iniciativa legislativa
popular, cujo exercicio ficou praticamente inviabilizado pelas regras
do art. 61, § 2¢, da CF (1% do eleitorado nacional, distribuido pelo
menos por cinco Estados, com ndo menos de um 3/10% em cada um
deles). Um boénus adicional dessa proposta seria trazer o povo para
dentro do Congresso Nacional, que, assim, deixaria de ser pautado
predominantemente pelo Executivo, que envia centenas de medidas
provisorias e projetos de lei de seu interesse para exame dos parla-
mentares em cada Legislatura.

Uma derradeira questdo a ser considerada é saber se vale & pena
mudar o sistema eleitoral que vigora no Brasil desde 1932 ou ndo? Para
mim, os sistemas eleitorais constituem um meio, um instrumento, para

atingir determinados fins, em especial o de captar de modo mais fiel
possivel a Vontade soberana do eleitor. Mudar o sistema apenas por
mudar seria como empreender uma viagem sem saber exatamente o
destino que se deseja alcancar, em outras palavras, significaria cami-
nhar sem rumo nem plano.

Por isso, a0 invés de pensarmos em mudangas pontuais no modelo
atualmente vigente, de natureza assistematica, talvez valesse a pena
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fazer uma discussio ampla acerca da democracia que queremos e s6
depois empreender as mudangas necessdrias para alcancé-la. Caso
tal ndo seja possivel, especialmente se esse debate ndo incluir a so-
ciedade, penso que ndo se deve alterar um sistema que j4 vigora por
quase oitenta anos, com relativo sucesso. Ndo obstante, eu levaria a
cabo, desde logo, apenas algumas modifica¢des de carater topico para
evitar as distor¢oes na afericio da vontade popular, sem prejuizo de
reajustd-las periodicamente para eventuais corregoes de rumo.

Caso eu pudesse opinar, diria que, se elimindssemos as coligages
nas eleicGes proporcionais, limitdssemos os gastos de campanha,
pioib@sgnosoﬁnanaamento de pessoas juridicas e introduzissemos
uma cldusula de desempenho inteligente e razodvel terfamos ja andado

um bor caminbol CAPITULO ViII
Propostas de Alteracao
Eleitoral em Portugal
Contexto Constitucional e Ideoldgico

PAULO FERREIRA DA CUNHA
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